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De update van het Monti-Kroes-pakket:
de prijs van staatssteun, Diensten van
Algemeen Economisch Belang en
duidelijkheid
Prof. mr. J.W. van de Gronden* en dr. C.S. Rusu**111
In 2005 heeft de Commissie het arrest Altmark uitgewerkt in
een aantal maatregelen, dat bekendstaat als het Monti-Kroes-
pakket. Centraal stond de verhouding tussen Diensten van
Algemeen Economisch Belang en staatssteun. De toepassing
van het Monti-Kroes-pakket riep echter veel vragen op in de
praktijk. In 2011 heeft de Commissie daarom een hervorming
doorgevoerd. In deze bijdrage wordt nagegaan in hoeverre
deze hervorming verduidelijking heeft gebracht.
1. Inleiding
In 2005, niet lang nadat het arrest in de zaak Altmark
1
was gewezen, heeft de Europese Commissie de begin-
selen van dit arrest verder uitgewerkt in een pakket van
maatregelen, dat bekendstaat als het zogenaamdeMonti-
Kroes-pakket. Dit pakket was bedoeld om de toepassing
van deVerdragsbepalingen inzake staatssteunmet betrek-
king tot de vergoeding van Diensten van Algemeen Eco-
nomisch Belang (hierna: DAEB) te verduidelijken en om
een hoge mate van rechtszekerheid voor overheden en
marktpartijen te verschaffen. Het pakket bestond uit een
Communautaire kaderregeling inzake staatssteun in de
vorm van compensatie voor de openbare dienst2 en een
beschikking van de Commissie3 (hierna: 2005-Beschik-
king). Ook had de Commissie de Transparantierichtlijn
aangepast.4 Overigens stond het beleid voor DAEB en
staatssteun niet op zichzelf, omdat de Commissie over
deze diensten een groot aantal soft law-documenten heeft
gepubliceerd.5
Na begin 2011 een mededeling over de hervorming van
de EU-staatssteunregels op het gebied vanDAEB6 en een
werkdocument7 over de ervaringen opgedaan onder het
2005 Monti-Kroes-pakket gepubliceerd te hebben, heeft
de Commissie dit pakket hervormd aan het einde van
hetzelfde jaar. Het Monti-Kroes-pakket bestaat thans uit
de herziene versies van het DAEB-besluit8 (hierna: 2011-
Besluit) en van de kaderregeling inzake staatssteun in de
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Zaak C-280/00 (Altmark), Jur. 2003, p. I-7747.1
PbEU 2005, C 297/4.2
Beschikking van de Commissie van 28 november 2005 betreffende de toepassing van artikel 86 lid 2 van het EG-Verdrag op staatssteun in de
vorm van compensatie voor de openbare dienst die aan bepaalde met het beheer van diensten van algemeen economisch belang belaste onderne-
mingen wordt toegekend, PbEU 2005, L 312/67.
3
Zie Richtlijn 2005/81 van de Commissie tot wijziging van Richtlijn 80/723/EEG betreffende de doorzichtigheid in de financiële betrekkingen
tussen lidstaten en openbare bedrijven en de financiële doorzichtigheid binnen bepaalde ondernemingen, PbEU 2005, L 312/47.
4
Zie bijvoorbeeld het Commission Staff Working Document, Frequently asked questions in relation with Commission Decision of 28 November 2005
on the application of Article 86(2) of the EC Treaty to State aid in the form of public service compensation granted to undertaking entrusted with the oper-
5
ation of services of general economic interest, and of the Community Framework for State aid in the form of public service compensation, SEC(2007)1516
van 20 november 2007 en het Commission Staff Working Document, Guide to the application of the European Union rules on state aid, public pro-
curement and the internal market to services of general economic interest, and in particular to social services of general interest’, SEC(2010)1545 van 7 de-
cember 2010.
Zie de Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee and the
Committee of the Regions, Reform of the EU State Aid Rules on Services of General Economic Interest, COM(2011)146 final.
6
Zie de Commission Staff Working Paper, The Application of EU State Aid rules on Services of General Economic Interest since 2005 and the Outcome
of the Public Consultation, SEC(2011)397 van 23 maart 2011.
7
Besluit van de Commissie van 20 december 2011 betreffende de toepassing van artikel 106 lid 2 van het Verdrag betreffende de werking van de
EuropeseUnieopstaatssteunindevormvancompensatievoordeopenbaredienst, verleendaanbepaaldemethetbeheervandienstenvanalgemeen
economisch belang belaste ondernemingen, PbEU 2012, L 7/3.
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vorm van compensatie voor de openbare dienst9 (hierna:
EU-kader), alsmede uit een Commissiemededeling ter
verduidelijking van de belangrijkste concepten met be-
trekking tot staatssteun enDAEB10 (hierna: 2011-Medede-
ling), en de de-minimis-verordening op het gebied van
DAEB11 (hierna: 2012-de-minimis-verordening). Verder
blijven de wijzigingen van 2005 van de Transparantie-
richtlijn van belang. Het hervormingspakket werd vastge-
steld in de context van de huidige economische en finan-
ciële crisis, die voor het goede functioneren van de interne
markt en voor de schaarse overheidsmiddelen van lidsta-
ten grote uitdagingen met zich brengt en tegelijkertijd
vraagt om een grotere rol voor de lidstaten om de econo-
mische groei te bevorderen.12 In dit opzicht moet het
pakket ook bekeken worden in relatie tot het modernise-
ringsproces van de EU-staatssteunregels dat de Commis-
sie van plan is in gang te zetten om duurzame, slimme
en ‘inclusieve’ groei te stimuleren, omhet ex-ante-toezicht
toe te spitsen op aangelegenheden die ertoe doen voor
de interne markt en om de regels te stroomlijnen.13
De EU-regels voor staatssteun en DAEB hebben zich
ontwikkeld tot een complex juridisch kader. Een belang-
rijke doelstelling van het vernieuwdeMonti-Kroes-pakket
was daarom het bieden van meer vereenvoudiging, dui-
delijkheid en flexibiliteit voor de lidstaten.14 In deze bij-
drage staat daarom de vraag centraal in hoeverre de
Commissie erin geslaagd is om deze belofte waar te ma-
ken.
Deze vraag wordt hieronder behandeld door de vier aan-
genomen maatregelen te analyseren.15 Begonnen wordt
met de maatregelen die van groot belang zijn om de toe-
passelijkheid van de staatssteunregel te bepalen en ver-
volgens wordt ingegaan op demaatregelen die de uitzon-
deringen op het verbod om concurrentievervalsende
staatssteun betreffen. Paragraaf 2 begint met de analyse
van de 2012-de-minimis-verordening. Indien een nationale
financiering geen invloed op de tussenstaatse handel
heeft, komt het EU-recht voor staatssteun niet in het vi-
zier. In paragraaf 3 wordt stilgestaan bij de 2011-Medede-
ling van de Commissie. In deze Mededeling worden on-
der meer de Altmark-voorwaarden geïnterpreteerd. Als
aan deze voorwaarde is voldaan, is er geen sprake van
staatssteun en is artikel 107 lid 1 VWEUniet geschonden.
Paragraaf 4 gaat in op het 2011-Besluit van de Commissie.
Deze beschikking zondert bepaalde nationale steun voor
compensatie die wordt verleend met het oog op DAEB,
uit van de notificatieplicht van artikel 108 lid 3 VWEU.
Paragraaf 5 gaat over het EU-kader, waarin de Commissie
uitlegt onder welke voorwaarde nationale steun kan
worden goedgekeurd op grond van artikel 106 lid 2
VWEU. Deze bijdrage wordt afgesloten met enkele con-
clusies.
2. De de-minimis-verordening
De eerste stap in de beoordeling van DAEB-staatssteun
is de beantwoording van de vraag of deze steun effect op
de handel tussen de lidstaten heeft. Tot voor kort werd
het relevante juridische kader in dit verband alleen ge-
vormd door Verordening (EG) nr. 1998/2006.16 Voor
DAEB-steun is hieraan toegevoegd een tweede de-mini-
mis-regeling, namelijk die van Verordening (EU) nr.
360/2012.17 Artikel 2 lid 1 van deze verordening bepaalt
dat steun verleend aan een DAEB-onderneming wordt
geacht niet aan alle criteria van artikel 107 lid 1 van het
Verdrag te voldoen en daarmee vrijgesteld te zijn van de
verplichting tot aanmelding uit hoofde van artikel 108 lid
3 van het Verdrag, indien deze steun niet hoger is dan
€ 500 000 over een periode van drie belastingjaren. Deze
drempelwaarde ligt aanzienlijk hoger dan die van de al-
gemene de-minimis-regel van Verordening (EG) nr.
1998/2006 (€ 200 000 over een periode van drie belas-
tingjaren). Aan de ene kant zal deze verhoging van de
de-minimis-drempel voor DAEB-steun de administratieve
lasten aanzienlijk verminderen voor de DAEB-onderne-
mingen en de nationale overheden. De inwerkingtreding
van Verordening (EU) nr. 360/2012 leidt daarmee tot een
belangrijke vereenvoudiging. Aan de andere kant bevat
deze verordening voor de lidstaten een prikkel om bij de
verlening van staatssteun relatief veel activiteiten aan te
merken als DAEB, nu voor de financiering van deze
Mededeling van de Commissie inzake de EU-kaderregeling inzake staatssteun in de vorm van compensatie voor de openbare dienst, PbEU 2012,
C 8/15.
9
Mededeling van de Commissie betreffende de toepassing van de staatssteunregels van de Europese Unie op voor het verrichten van diensten van
algemeen economisch belang verleende compensatie, PbEU 2012, C 8/4.
10
Verordening (EU) nr. 360/2012 van de Commissie betreffende de toepassing van de artikelen 107 en 108 van het Verdrag betreffende de werking
van de Europese Unie op de-minimissteun verleend aan diensten van algemeen economisch belang verrichtende ondernemingen, PbEU 2012,
L 114/8.
11
Zie ook E. Szyszczak, ‘Modernising State Aid and the Financing of SGEI’, Journal of European Competition Law & Practice 2012, p. 1. Zie voor een
uitgebreide bespreking van de redenen voor de aanpassing van het Monti-Kroes-pakket G. Kamaris, ‘The reform of EU state aid rules for services
of general economic interest in times of austerity’, ECLR 2012, 33 (2), p. 55-60.
12
Zie de Mededeling van de Commissie aan het Europees Parlement, de Raad, het Europees Economisch en Sociaal Comité, De modernisering
van het EU-staatssteunbeleid, COM(2012)209 final, EU State Aid Modernisation, COM(2012)209 final.
13
Zie het Persbericht van 20 december 2011, Commissie keurt nieuwe regels goed voor diensten van algemeen economisch belang, IP/11/1571.14
Niet is aangegeven overigens wat de hiërarchie tussen deze maatregelen is of hoe zij zich tot elkaar verhouden. Zie Szyszczak, E., ‘Modernising
State Aid and the Financing of SGEI’, Journal of European Competition Law & Practice 2012, p. 4.
15
Verordening (EG) nr. 1998/2006 van de Commissie betreffende de toepassing van de artikelen 87 en 88 van het Verdrag op de-minimis-steun,
PbEU 2006, L 379/5.
16
De rechtsbasis voor Verordening (EU) nr. 360/2012 is Verordening (EG) nr. 994/98, betreffende de toepassing van de artikelen 92 en 93 van
het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap op bepaalde soorten van horizontale steunmaatregelen, PbEG 1998, L 142/1. Sauter
17
betoogt dat Verordening (EU) nr. 360/2012 gezien moet worden als lex specialismet betrekking tot de algemene de minimis Verordening (EG) nr.
1998/2006. Voor meer informatie, zie W. Sauter, ‘The Altmark Package Mark II: New Rules for State Aid and the Compensation of Services of
General Economic Interest’, ECLR 2012, 33 (7), p. 307-313.
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diensten een hogere de-minimis-drempel bestaat dan in
andere gevallen.
Op het eerste gezicht lijkt het alsof Verordening (EU) nr.
360/2012 voor DAEB-steun in de plaats komt voor de al-
gemene regels voor de de-minimis, zoals vastgelegd in
Verordening (EG) nr. 1998/2006.18 Zo merkt randnum-
mer 3 van de considerans van Verordening (EU) nr.
360/2012 het volgende op:
‘Uit de ervaring die de Commissie heeft opgedaan bij de
toepassing van de staatssteunregels op ondernemingen
die DAEB verrichten, is gebleken dat het plafond beneden
hetwelk voordelen die dit soort ondernemingen worden
verleend, geacht kunnen worden het handelsverkeer
tussen lidstaten niet ongunstig te beïnvloeden en/of de
mededinging niet te verstoren of dreigen te verstoren, in
sommige gevallen kan verschillen van het algemene de-
minimisplafond dat in Verordening (EG) nr. 1998/2006
is vastgesteld.’
Ten minste een deel van deze voordelen zijn waarschijn-
lijk vergoedingen voor extra kosten die in verband met
het aanbieden van DAEB worden gemaakt.19 Daarnaast
hebben vele activiteiten die kwalificeren als DAEB een
beperkte territoriale reikwijdte. De Commissie achtte het
daarom gepast om specifieke de-minimis-regels voor on-
dernemingen die DAEB aanbieden, in het leven te roe-
pen.
Bij nader inzien, echter, blijkt dat DAEB-steun niet uitge-
zonderd is van de werkingssfeer van de algemene de-mi-
nimis-verordening. Verordening (EU) nr. 360/2012 sluit
namelijk een gecumuleerde toepassing van andere de-
minimis-regelingen niet uit, zo volgt uit artikel 2 lid 7
hiervan. Bovendien mag volgens overweging 14 van Ver-
ordening (EU) nr. 360/2012 aan de toepassing van de
bepalingen van Verordening (EG) nr. 1998/2006 geen
afbreuk worden gedaan, omdat de lidstaten de keuze
hebben tussen beide regimes. In de praktijk zal dit erop
neerkomen dat bij steun onder € 200 000 de lidstaat er
de voorkeur aan zal geven omde algemene de-minimis-ver-
ordening toe te passen. In dat geval bestaat er immers
niet de verplichting om aan te tonen dat de begunstigde
onderneming belast ismet eenDAEB. De gecumuleerde
toepassing van Verordening (EU) nr. 360/2012 en Veror-
dening (EG) nr. 1998/2006 leidt derhalve tot veel flexibi-
liteit voor de lidstaten.
Het verhogen van de drempelwaarde voor de-minimis-
steun voor DAEB past goed in de recente ontwikkelingen
op het terrein van staatssteun. Commissaris Almunia
heeft aangegeven dat de nieuwe de-minimis-vrijstelling
het verlenen van veel kleine, lokale DAEB-steun zal ver-
gemakkelijken en ook de Commissie zal helpen om haar
inspanningen te richten op gevallen waarin staatssteun
een reële invloed op demededinging en de handel tussen
de lidstaten heeft.20 Deze opvatting is in overeenstem-
ming met de Mededeling van de Commissie over de
modernisering van staatssteun, waarin eveneens bena-
drukt wordt dat bij de handhaving van de staatssteunre-
gels de Commissie zich dient te richten op de zaken die
de grootste invloed op de internemarkt hebben.21Daarom
ligt het voor de hand om te bepalen dat staatssteun die
de mededinging niet vervalst of dreigt te vervalsen, dan
wel geen invloed heeft op de handel tussen de lidstaten,
niet tot de bevoegdheden van de Commissie behoort. In
overeenstemming met deze mededeling22 dient de prio-
riteit gegeven te worden aan de controle gericht op
staatssteun van aanzienlijke omvang.
Cruciaal voor de juiste toepassing van de de-minimis-re-
geling voor DAEB-steun is dat de hoogte van de bedragen
op juiste wijzen worden berekend. Daarom stelt overwe-
ging 16 van de considerans van Verordening (EU) nr.
360/2012 dat met het oog op de correcte toepassing van
het de-minimis-plafond, alle lidstaten dezelfde methode
van berekening dienen te gebruiken. Dit is een belangrijk
uitgangspunt bedoeld om te garanderen dat de relevante
bedragen op transparante, samenhangende en uniforme
wijze worden berekend. Het zou wenselijk zijn geweest
om deze passage uit de considerans op te nemen in een
artikel van Verordening (EU) nr. 360/2012, omdat hier-
door dit uitgangspunt aan kracht zou hebben gewonnen.
Wel bevat Verordening (EU) nr. 360/2012 enige concrete
regels voor de berekening vanDAEB-steun. Volgens arti-
kel 2 lid 4 is deze verordening alleen van toepassing op
steun, waarvan het bruto-subsidie-equivalent vooraf pre-
cies kan worden berekend zonder dat een risicoanalyse
behoeft te worden uitgevoerd. Enkele voorbeeldenworden
in artikel 2 lid 4 genoemd (steun in de vorm van leningen,
risicokapitaalmaatregelen, kapitaalinjecties, enz.) en
daarnaast benadrukken de overwegingen 17 en 18 van
Verordening (EU) nr. 360/2012 het belang van transpa-
rantie, gelijke behandeling, rechtszekerheid en een
doelmatige monitoring. Artikel 3 van Verordening (EU)
nr. 360/2012 bevat overigens concrete regels voor moni-
toring. Deze regels komen overeen met die van Verorde-
ning (EG) nr. 1998/2006. Artikel 3 van Verordening (EU)
nr. 360/2012 voorziet in duidelijke procedurele regels
met betrekking tot de toekenning van de steun, de voor-
afgaande controles die de lidstatenmoeten uitvoeren, het
bijhouden van aan de steun gerelateerde gegevens, de
informatie die in deze gegevens ook moet worden ver-
meld en de verplichtingen die de lidstaten hebben in het
kader van verzoeken van de Commissie om informatie
die nodig zijn om toezicht op de naleving van de bepalin-
gen van de verordening te houden.
Zie randnummer 6 van Verordening (EU) nr. 360/2012.18
Voor meer informatie, zie Sinnaeve, A., ‘What’s New in SGEI in 2012? – An Overview of the Commission’s SGEI Package’, European State Aid
Law Quarterly 2012, p. 365.
19
Zie het Persbericht van 25 april 2012, Commission adopts de minimis Regulation for Services of General Economic Interest, IP/12/402.20
Zie de Mededeling van de Commissie aan het Europees Parlement, de Raad, het Europees Economisch en Sociaal Comité, De modernisering
van het EU-staatssteunbeleid, COM(2012)209 final, p. 7 en 8.
21
Zie vorige noot.22
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3. De 2011-Mededeling van de Commissie
Het doel van de 2011-Mededeling is het verduidelijken
van een aantal belangrijke concepten die ten grondslag
liggen van de toepassing van de regels inzake staatssteun
op DAEB.23 De mededeling bespreekt zowel algemene
staatssteunonderwerpen (zoals het begrip ‘onderneming’,
de term ‘staatsmiddelen’ en de invloed op handel tussen
de lidstaten) als de voorwaarden van het arrest Altmark
(de aanwezigheid van eenDAEB, geen overcompensatie,
keuze van de aanbieder, enz.). Hieronder komen eerst
de algemene onderwerpen aan de orde en daarna wordt
ingegaan op de Altmark-voorwaarden.
3.1. Algemene staatssteunonderwerpen
De 2011-Mededeling besteedt veel aandacht aan het begrip
‘onderneming’. In dit artikel wordt hierop echter niet
ingegaan, omdat deze kwestie niet specifiek is voor de
toepassing van de staatssteunregel, maar van belang is
voor het gehele mededingingsrecht (kartelverbod,
machtsposities, enz.). Hieronder wordt wel ingegaan op
wat staatsmiddelen in de zin van artikel 107 VWEU zijn
en hoe een effect op de handel tussen de lidstaten vastge-
steld kan worden.
Staatsmiddelen
De paragrafen 31 tot en met 36 van de 2011-Mededeling
gaan over wat staatsmiddelen in de zin van artikel 107 lid
1 VWEU inhouden. Dit is van belang voor de toepassing
van de regels inzake staatssteun aan ondernemingen die
DAEB aanbieden, omdat alleen voordelen die rechtstreeks
of indirect met staatsmiddelen bekostigd worden,
staatssteun in de zin van artikel 107 VWEU kunnen zijn.
Traditioneel gezien wordt het begrip ‘staatsmiddelen’
breed geïnterpreteerd om op die manier alle mogelijke
steunmaatregelen die een verstorend effect op de concur-
rentie kunnen hebben, te kunnen aanpakken. Artikel 107
VWEU zal daarom van toepassing zijn ongeacht of de
steun verleend is door lokale of centrale overheden.24
Ook in gevallen waarbij een onderneming is belast met
het verlenen van een DAEB en wordt gefinancierd door
middelen uit een overheidsonderneming, kan die finan-
ciering worden gezien als staatssteun, indien kanworden
aangetoond dat de overheid controle heeft over de verleen-
de steun en betrokken was bij het aannemen van de
steunmaatregel. Verder blijkt uit het arrestCommissie/Ita-
lië25 dat middelen die bedoeld zijn voor de financiering
van een DAEB, die verkregen zijn uit heffingen of ver-
plichte bijdragen opgelegd door wetgeving van de staat
en die betaald zijn door bepaalde ondernemingen of ge-
bruikers, moeten worden beschouwd als staatsmiddelen
in de zin van artikel 107 VWEU, indien de middelen
worden beheerd en verdeeld in overeenstemming met
de bepalingen van die wetgeving. Dit is zelfs het geval,
indien dit gebeurt door entiteiten die duidelijk onderschei-
den kunnen worden van overheidsinstanties. Volgens de
randnummers 35 en 36 van de 2011-Mededeling kunnen
maatregelen die worden gefinancierd uit parafiscale
heffingen, eveneens worden gezien als maatregelen die
worden betaald met staatsmiddelen.26
Effect of potentiële invloed op de handel
tussen de lidstaten
De 2011-Mededeling gaat ook in de op de vraag wanneer
de handel tussen de lidstaten is beïnvloed, of dreigt te
worden beïnvloed. Een dergelijke invloed wordt snel
aangenomen, daar de dreiging dat in de toekomst de
tussenstaatse handel zal worden geraakt voldoende is om
de toepasselijkheid van artikel 107 lid 1 VWEU aan te
nemen.27Demededeling geeft specifiek aan dat een effect
op de tussenstaatse handel in het algemeen veronderstelt
dat er eenmarkt bestaat die openstaat voor concurrentie,
hetzij door communautaire of nationale wetgeving hetzij
door de facto economische ontwikkelingen. In dergelijke
situaties behouden lidstaten hun beoordelingsvrijheid
over hoe een DAEB te definiëren, te organiseren en te
financieren. Uiteraard moeten hierbij wel de Europese
staatssteunregels in acht worden genomen, voor het geval
er financiële compensatie wordt verleend.28
Het vaststellen van een exacte drempel of een exact per-
centage aan de handwaarvan kan worden vastgesteld dat
de handel tussen de lidstaten niet is beïnvloed, is niet
mogelijk. Daarom voorziet de jurisprudentie van het
Hof29 niet in een specifiek criterium hiervoor.30 De 2011-
Mededeling stelt, in navolging van de rechtspraak van
het Hof, dat de relatief kleine omvang van steun of de
betrekkelijk kleine omvang van de ontvangende onderne-
ming niet uitsluit dat de handel tussen de lidstaten kan
worden beïnvloed.31Uiteraard wordt in dit verband er wel
op gewezen dat bepaalde geringe steunbedragen profite-
ren van de de-minimis-verordening.32
Opmerkelijk genoeg betoogt Kamaris dat de 2011-Mededeling vrijwel geen toegevoegde waarde heeft. Zie G. Kamaris, ‘The reform of EU state
aid rules for services of general economic interest in times of austerity’, ECLR 2012, 33 (2), p. 55-60.
23
Zie bijvoorbeeld zaak 323/82 (Intermills SA/Commission), Jur. 1984, p. 3809.24
Zaak 173/73 (Italië/Commissie), Jur. 1974, p. 709.25
Zie bijvoorbeeld gevoegde zaken C-78/90 t/m C-83/90 (Commerciale de l’Ouest en anderen/Receveur Principal des Douanes de La Pallice Port), Jur.
1992, p. I-1847 en gevoegde zaken C-34/01 t/m C-38/01 (Enirisorse SpA/Ministero delle Finanze), Jur. 2003, p. I-14243.
26
Zie bijvoorbeeld zaak C-310/99 (Italië/Commissie), Jur. 2002, p. I-2289.27
Zie randnummer 37 van de 2011-Mededeling.28
Zie rechtsoverweging 81 van het arrest Altmark.29
Zie randnummer 39 van de 2011-Mededeling.30
Zie randnummer 39 van de 2011-Mededeling.31
Zie randnummer 41 van de 2011-Mededeling.32
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3.2. De Altmark-criteria
In haar 2011-Mededeling herhaalt de Commissie de
voorwaarden uit het arrest Altmark, waaraan moet zijn
voldaan om compensatie gegeven voor de uitvoering van
openbaredienstverplichtingen niet als staatssteun aan te
merken: (1) de onderneming is belast met een openbare-
dienstverplichting, (2) de parameters op basis waarvan
de compensatie wordt berekend,moeten op een objectieve
en doorzichtige wijze worden vastgesteld, (3) de compen-
satie mag niet hoger zijn dan nodig is en (4) wanneer de
met de uitvoering van openbaredienstverplichtingen te
belasten onderneming in een concreet geval niet is geko-
zen door middel van een openbare aanbesteding, moet
de noodzakelijke compensatie worden vastgesteld op
basis van de kosten die een gemiddelde, goed beheerde
onderneming, zou hebben gemaakt.
Hieronder worden de eerste en vierde voorwaarden be-
sproken. De tweede en derde voorwaarde hebben te ma-
ken met de berekening van de hoogte van de compensa-
tie. Dit is een aangelegenheid die ook bij de andere on-
derdelen van hetMonti-Kroes-pakket een prominente rol
speelt. Hierop wordt daarom ingegaan in paragraaf 5 van
deze bijdrage, waarin onder meer op de berekening van
de hoogte van de compensatie wordt ingegaan.
Bestaan van een DAEB
Het arrest Altmark hanteert het begrip ‘openbaredienst-
verplichting’ en dit roept de vraag op hoe dit begrip zich
verhoudt tot DAEB. Uit de rechtspraak blijkt dat deze
twee termen identiek zijn, omdat beide zien op speciale
taken die overheidsorganen opleggen aan ondernemin-
gen.33Vandaar dat de Commissie in haar 2011-Mededeling
het concept van DAEB bespreekt. Dit concept is vastge-
legd in de tekst van artikel 106 lid 2 VWEU, dat betrek-
king heeft op aanbieders die economische activiteiten
verrichten en belast zijnmet het beheer van DAEB.34Het
begrip ‘DAEB’ is tot ontwikkeling gekomen door middel
van veel rechtspraak (die op een aantal punten enigszins
inconsistent is)35 en is verder uitgewerkt in soft law, die
de Commissie heeft vastgesteld om een bijdrage te leve-
ren aan een Europese benadering voor DAEB.36Door het
Verdrag van Lissabon wordt de positie van DAEB ver-
sterkt in artikel 14 VWEU (dat aan de EU zelfs regelgeven-
de bevoegdheden toekent voor deze diensten), in het
Protocol over Diensten van Algemeen Belang37 en in ar-
tikel 36 van het Handvest van de grondrechten van de
EU. In het algemeen kunnenDAEBworden gedefinieerd
als diensten van economische aard, waarvoor de lidstaten
of de EU op grond van een criterium van algemeen be-
lang openbaredienstverplichtingen van toepassing verkla-
ren.38
De 2011-Mededeling erkent de complexiteit van DAEB,
door erop te wijzen dat dit begrip steeds in ontwikkeling
is en dat de inhoud ervan afhangt van, onder andere, de
behoefte van burgers, van technologische en marktont-
wikkelingen alsmede van de sociale en politieke voorkeu-
ren in de verschillende lidstaten. Bovendien zijn DAEB
diensten die zich door hun bijzondere eigenschappen
onderscheiden van andere economische activiteiten.39
Deze eigenschappen komen het meest tot uiting in de
ruime beoordelingsvrijheid die wordt toegekend aan de
lidstaten bij het bepalen of een specifieke dienst een
DAEB is en bij de beoordeling van staatssteun die aan
een DAEB-onderneming is gegeven.
Volgens de randnummers 47 en 48 van de 2011-Medede-
ling impliceert de toekenning van een bepaalde taak van
openbaar belang de levering van diensten die een com-
mercieel georiënteerde onderneming niet ter hand zou
nemen, niet in dezelfdemate zou uitvoeren of niet onder
dezelfde voorwaarden zou oppakken. De Commissie is
derhalve van oordeel dat het niet passend is om specifieke
openbaredienstverplichtingen te verbinden aan een dienst
die reeds wordt aangeboden of naar tevredenheid kan
worden aangeboden door ondernemingen onder voor-
waarden (met betrekking tot bijvoorbeeld prijs, objectieve
kwaliteitskenmerken, continuïteit en toegang tot de
dienst) die in overeenstemmingmet het algemeen belang
zijn.40 Met andere woorden, het concept van marktfalen
dient een rol te spelen bij het bepalen van de omvang van
DAEB. Het is immers alleen in de gevallen, waarin de
betrokken diensten nog niet aangeboden worden door
de markt (onder aanvaardbare omstandigheden) dat
marktpartijenmoeten worden belastmet de levering van
bepaalde diensten in het algemeen belang.41
Naar onze mening is de eis dat de markt niet of niet op
voldoende wijze kan voorzien in een bepaalde dienst,
niet terug te vinden in de rechtspraak van het Hof. Het
is daarom niet op voorhand duidelijk in hoeverre deze
eis gesteldmagworden. In ieder gevalmaakt de Commis-
Zie zaak T-289/03 (British United Provident Association/Commission (BUPA)), Jur. 2008, p. II-81. Zie ook J.W. van de Gronden, ‘The Services
Directive and Services of General (Economic) Interest’, in: M. Krajewski, U. Neergaard en J.W. van de Gronden, (eds.), The Changing Legal
Framework for Services of General Interest in Europe – Between Competition and Solidarity, Den Haag: TMC Asser Press 2009, p. 236.
33
ZieU.Neergaard, ‘Services of General (Economic) Interest and the ServicesDirective –What is Left Out,Why andWhere toGo?’, in: U. Neergaard,
R. Nielsen en R.M. Roseberry (eds.), The Services Directive – Consequences for the Welfare State and the European Social Model, Copenhagen: Djøf
34
Publishing 2008, p. 78 en M. Krajewski, ‘Providing Legal Clarity and Securing Policy Space for Public Services through a Legal Framework for
Services of General Economic Interest: Squaring the Circle?’, European Public Law 2008, 14 (3), p. 387-388.
Zie J.W. van de Gronden en C.S. Rusu, ‘Services of General (Economic) Interest Post Lisbon’, in: L. Rubini en M. Trybus, The Lisbon Treaty and
the Future of European Law and Policy, Edward Elgar 2012, p. 416.
35
Zie E. Szyszczak, The Regulation of the State in Competitive Markets in the EU, Worcester, UK and Portland, USA: Hart 2007, p. 215.36
PbEU 2007, C 306/148.37
Zie de Communication from the European Commission – ‘Services of general interest in Europe’, 2001/C 17/04 and the Green Paper on Services
of General Interest, COM(2003)270 final.
38
Zie randnummer 45 van de 2011-Mededeling.39
Zie randnummer 48 van de 2011-Mededeling.40
Vergelijk ook W. Sauter, ‘Services of general economic interest and universal service in EU law’, European Law Review 2008, 33 (2), p. 178 en J.W.
van de Gronden, ‘The Internal Market, the State and Private Initiative. A Legal Assessment of National Mixed Public-private Arrangements in
the light of European law’, Legal Issues of Economic Integration 2006, 33(2), p. 131-135.
41
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sie duidelijk dat het opdragen van eenDAEB een ‘second
best-oplossing’ is. De voorrangmoet aan demarkt worden
gegeven.
Naar onze mening zal de discussie evenwel met name
gaan om de vraag of een bepaalde dienst onder bevredi-
gende omstandigheden kanworden aangeboden door de
markt. Indien immers de markt in zijn geheel niet in
staat is om een bepaalde dienst aan te bieden, is het lo-
gisch dat de overheid de taak ter hand neemt en moet
geconcludeerd worden dat er sprake is van een overheids-
prerogatief. De mededingingsregels zijn dan niet van
toepassing.42Er is immers geenmarkt voor het aanbieden
van bepaalde goederen en diensten. De vraag die ertoe
doet voor de praktijk is derhalve of een dienst onder be-
vredigende voorwaarden door de markt wordt aangebo-
den. Het is lastig om te beoordelen of dit het geval is. De
Commissie geeft evenwel aan dat haar toets beperkt blijft
tot de vraag of er een kennelijke beoordelingsfout is ge-
maakt.43 Hiermee wordt de lidstaten uiteindelijk toch
enige flexibiliteit gegund. Niet uit het oog moet echter
worden verloren dat de nationale rechters ook het Alt-
mark-arrest moeten toepassen en het is onduidelijk in
hoeverre zij bereid zijn om terughoudend te toetsen of
demarkt een bepaalde dienst niet op bevredigende wijze
kan aanbieden. Naar onze mening is het dan ook van
belang dat in de toekomst het Hof in zijn rechtspraak
uiteindelijk aangeeft in hoeverremarktfalen een rol speelt
bij de aanwijzing van DAEB.
Afgezien van de opmerkingen over het tekortschieten
van de markt, geeft de 2011-Mededeling niet veel aanwij-
zingen omde aanwezigheid van eenDAEB vast te stellen.
Er wordt geen eenvormige omschrijving van dit begrip
gegeven. De Commissie beperkt zich tot het maken van
enkele opmerkingen over bepaalde specifieke kenmerken
van een DAEB. Dit is begrijpelijk nu de rechtspraak van
hetHof over DAEB bepaald nog niet is uitgekristalliseerd.
Een uitgebreide definitie van het begrip ‘DAEB’ zou
daarom slechts geleid hebben tot schijnzekerheid. Een
dergelijke omschrijving zou immers gemakkelijk weer
onderuitgehaald kunnenworden in latere jurisprudentie.
Wel is het jammer dat de Commissie niet een aantal
praktische voorbeelden van concreteDAEBheeft gegeven.
Aan de hand van haar beschikkingenpraktijk en de be-
schikbare rechtspraak had zij op deze wijze meer inzicht
hebben kunnen geven.
Een en ander wil echter niet zeggen dat de Commissie
geen expliciete visie heeft op hoe DAEB moeten worden
toegekend. Het betreft hier met name de procedurele
vormgeving vanDAEB-taken.Hierover heeft de Commis-
sie uitgesproken opvattingen, die zij vastgelegd heeft in
het 2011-Besluit en in het EU-kader. Deze tweemaatrege-
len komen aan de orde in paragrafen 4 en 5.
Selectie van de dienstverlener
Het vierde Altmark-criterium bepaalt dat de vergoeding
verleend aan de aanbieder van eenDAEB ofwel het resul-
taatmoet zijn van een openbare aanbestedingsprocedure,
waardoor een aanbieder wordt geselecteerd die de dienst
tegen de laagst mogelijkste kosten aanbiedt, ofwel het
resultaat moet zijn van een vergelijkende studie44 van de
kosten van een ‘(…) gemiddelde, goed beheerde en afdoen-
de met de nodige middelen uitgeruste onderneming
(…)’.45 Indien de selectie van de aanbieder van een DAEB
het resultaat is van een aanbestedingsprocedure, dan
wordt de compensatie berekend op basis van de exacte
kosten van die specifieke aanbieder, terwijl bij de verge-
lijkende studie de financiering wordt berekend aan de
hand van de kosten van een hypothetische onderneming
die efficiënt opereert. In de praktijk is het niet altijd ge-
makkelijk om vast te stellen of voldaan is aan dit laatstge-
noemde vereiste. In de 2011-Mededeling wordt daarom
aangegeven dat bij een selectie doormiddel van een open,
transparante en niet-discriminerende aanbestedingspro-
cedures de risico’s op strijdmet de Europese staatssteun-
regels het geringst zijn.46 In veel gevallen zullen de toe-
passelijke Europese aanbestedingsregels verplichten tot
een dergelijke procedure, maar zelfs indien dit niet het
geval is, kan zo’n procedure leiden tot een goede vergelij-
king van de verschillende aanbiedingen en is de kans op
de aanwezigheid van steun erg klein, indien gekozen
wordt voor de voordeligste inschrijver.47
In de 2011-Mededeling wordt uiteengezet in welke geval-
len selectie doormiddel van een aanbestedingsprocedure
en selectie door middel van een vergelijkende studie
voldoet aan het vierde Altmark-criterium. Bij de bespre-
king van de aanbestedingsprocedures geeft de medede-
ling een heldere uitleg van de verschillende kenmerken
van deze procedures, hoe deze functioneren en in hoever-
re deze voldoen aan het vierde Altmark-vereiste. Daarbij
wordt aangegevenwanneer ervan uitgegaanmagworden
dat de dienst aangeboden zal worden tegen ‘laagste kosten
voor de gemeenschap’. Wanneer de opdracht gegund
wordt aan de hand van het criterium van de laagste prijs
of van de economisch gunstigste offerte mag dit veron-
dersteld worden. Wel is opvallend dat volgens de 2011-
Mededeling bepaalde aanbestedingsprocedures naar hun
aard vaak niet leiden tot selectie van de meest voordelige
aanbieder, waardoor alleen in uitzonderlijke omstandig-
heden voldaan zal zijn aan de vierdeAltmark-voorwaarde.
Het betreffen hier de procedure van de concurrentiege-
richte dialoog en de procedure van gunning door onder-
handelingen met bekendmaking van een aankondiging
van een opdracht. Indien daarentegen de zogenoemde
openbare procedure of de niet-openbare procedure wordt
gevolgd, zal in demeeste gevallen wel aan deze voorwaar-
Dit vloeit uiteraard voort uit arresten als die in zaak C-343/95 (Diego Cali), Jur. 1997, p. I-1547.42
Zie randnummer 48 van de 2011-Mededeling.43
In de 2011-Mededeling (randnummer 62) wordt gesproken van een ‘benchmarkingexercitie’. Aangenomen moet worden dat hiermee verwezen
wordt naar een vergelijkende studie.
44
Zie randnummer 62 van de 2011-Mededeling.45
Zie randnummer 63 van de 2011-Mededeling.46
Zie randnummer 64 en 65 van de 2011-Mededeling. Zie voor een uitvoerige bespreking van de problemen waartoe aanbestedingsprocedures
aanleiding kunnen geven: A. Sinnaeve, ‘What’s New in SGEI in 2012? – An Overview of the Commission’s SGEI Package’, European State Aid
Law Quarterly, 2012, p. 353.
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de zijn voldaan. In de 2011-Mededeling geeft de Commis-
sie derhalve niet alleen duidelijk aan dat aanbesteden de
voorkeur verdient, maar laat zij ook klip en klaar weten
welke van de aanbestedingsprocedures gevolgd zouden
moeten worden. Hierbij heeft zij zich sterk laten leiden
door de mate van concurrentie, die inherent aan een be-
paalde procedure is.
Na de aanbestedingsprocedures te hebben besproken,
behandelt de 2011-Mededeling wanneer bij een vergelij-
kende studie is voldaan aan het vierdeAltmark-criterium.
Om te beginnen verdient het de voorkeur om uit te gaan
van een algemeen geaccepteerdemarktvergoeding. Indien
dit soort vergoedingen niet bestaan, zal de hoogte van de
compensatie moeten worden vastgesteld op basis van
een analyse van de kosten die een gemiddelde, goed be-
heerde onderneming ondervindt. De mededeling erkent
dat er geen officiële definitie van het begrip ‘goed beheer-
de onderneming’ voorhanden is en heeft er daarom voor
gekozen om in de randnummers 71 en verder de belang-
rijkste kenmerken van een dergelijke onderneming uiteen
te zetten. Zodoende zet de 2011-Mededeling de lidstaten
aan om gebruik temaken van objectieve en economische
criteria die in overeenstemming zijn met internationale,
Europese en nationale boekhoudkundige voorschriften.
De mededeling bepaalt dat lidstaten hun analyse onder
andere mogen baseren op kengetallen die representatief
zijn voor de productiviteit (zoals omzet/geïnvesteerd ka-
pitaal, totale kosten/omzet, omzet per werknemer, toege-
voegde waarde per werknemer, personeelskosten/toege-
voegdewaarde). Er worden dus verschillende voorbeelden
van boekhoudkundige benaderingen gegeven, zonder
dat een voorkeur wordt uitgesproken.Dit is tot op zekere
hoogte begrijpelijk, aangezien het erg lastig is om vast
te stellen welke van de vele benaderingen de meest ge-
schikte is. In de praktijk, echter, kunnen problemen
voorkomen in situaties, waar sprake is van grensover-
schrijdend aanbieden van DAEB. De ondernemingen
aan weerzijde van de grens kunnen gewend zijn aan
verschillende boekhoudkundige systemen.Het is opmer-
kelijk dat in de 2011-Mededeling bij de bespreking van
de kosten van een gemiddelde onderneming de Commis-
sie erkent dat aanbieders afkomstig kunnen zijn uit ver-
schillende lidstaten, zonder stil te staan bij de consequen-
ties hiervan.
Wel is duidelijk dat een lidstaat moet aantonen dat de
kostenstructuur van een onderneming belast met een
DAEB-taak overeenkomtmet de gemiddelde kostenstruc-
tuur van een efficiënte en vergelijkbare onderneming in
de relevante sector.48Overigensmag het compensatiebe-
drag bestaan uit zowel de vergoeding van de volledige
kosten als uit een toekenning van redelijke winst. In pa-
ragraaf 5 wordt dieper ingegaan op wat als redelijke winst
kan worden beschouwd.
4. Het 2011-Besluit
De2011-Mededeling over de toepassing van de staatssteun-
regels geeft aan onder welke omstandigheden voldaan is
aan de voorwaarden van Altmark, zodat er geen sprake
is van staatssteun in de zin van artikel 107 lid 1 VWEU.
Verwacht mag worden dat relatief veel maatregelen ge-
troffen ter financiering van een openbaredienstverplich-
ting niet zullen voldoen aan de Altmark-criteria. Deze
maatregelenmoeten derhalve in beginsel worden aange-
meld. Aangezien deze aanmeldingsplicht tot aanzienlijke
problemen kan leiden voor zowel nationale overheden,
die de toegang tot bepaalde dienstenmoeten garanderen,
als voor de Commissie, die al deze (politiek gevoelige)
maatregelen moet beoordelen, is het 2011-Besluit vastge-
steld. Net zoals de oude 2005-Beschikking uit 2005, heeft
dit besluit tot doel om de financiering van bepaalde typen
DAEB vrij te stellen van de notificatieverplichting.49 Al-
leen dit doel heeft al tot gevolg dat een ruime mate van
flexibiliteit wordt geboden aan de lidstaten. Alle steun-
maatregelen die voldoen aan de voorwaarden van het
2011-Besluit zijn immers geoorloofd. Zo was de Afdeling
bestuursrecht van de Raad van State in staat om te oorde-
len dat de financiering die de Nederlandse overheid had
gegeven aan woningbouwcorporaties om de leefomstan-
digheden in achterstandswijken te verbeteren, geoorloofd
was.50Op grond van de oude 2005-Beschikkingmochten
de lidstaten onder bepaalde voorwaarden steun verlenen
aan woningbouwcorporaties.51
Hieronder wordt besproken welke nationale steunmaat-
regelen zijn uitgezonderd in het 2011-Besluit. In dit ver-
bandmoet erop gewezen worden dat het 2011-Besluit ook
criteria bevat voor de berekening van de toegekende
compensatie. Aangezien dit onderwerp ook bij het EU-
kader een belangrijke rol speelt, wordt hierop ingegaan
in de volgende paragraaf.
Uitgezonderde steunmaatregelen
Artikel 2 lid 1 van het 2011-Besluit bepaalt welke nationale
steunmaatregelen in aanmerking komen voor de vrijstel-
ling van de notificatieverplichting. In wezen gaat het om
drie categorieën diensten: (1) Diensten van algemeen
economisch belang verricht door kleine en middelgrote
ondernemingen (zie artikel 2 lid 1 sub a), (2) sociale
diensten (zie artikel 2 lid 1 sub b en c), (3) bepaalde ver-
voersdiensten (zie artikel 2 lid 1 sub d en e).
Ten opzichte van haar 2005-Beschikking heeft de Com-
missie haar beleid voor de eerste categorie aanzienlijk
Zie randnummer 75 van de 2011-Mededeling.48
Zie artikel 1 van het 2011-Besluit.49
ABRvS 2 november 2011 (Centraal Fonds Volkshuisvesting), LJN BU3143.50
In dezelfde zaak had de Rechtbank Utrecht ten onrechte opgemerkt dat nationale autoriteiten niet bevoegd waren om te toetsen aan de 2005-
Beschikking (Rb. Utrecht 26 november 2010, LJN BO5098). Zie N. Saanen, ‘De Vogelaarheffing’, NTER 2011, p. 51.
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gewijzigd.52 Was tot voor kort steun ter financiering van
het aanbieden van DAEB vrijgesteld tot een drempelbe-
drag van € 30 miljoen, thans is dit bedrag verlaagd naar
€ 15miljoen. Door verlaging van de drempelmoetenmeer
steunmaatregelen worden aangemeld dan voorheen het
geval was. De Commissie heeft aangegeven dat op deze
wijze zij beter toezicht kan houden op de mogelijke (on-
gewenste) concurrentiebeperkende effecten die het gevolg
zijn van financiële middelen die lidstaten ter zake van
DAEB ter beschikking stellen.53De flexibiliteit van lidsta-
ten is hierdoor enigszins afgenomen, omdat zij meer
steunmaatregelen dan voorheenmoeten aanmelden. De
bepalingmet betrekking tot de drempelwaarde zelf is wel
duidelijk, zij het dat deze bepaling in combinatie met de
hierboven behandelde de-minimis-verordening moet
worden toegepast. Hieronder komt aan de orde dat de
Commissie strikte eisen stelt aan het overheidsbesluit of
de overheidsbesluiten die eenDAEB-taak toekent respec-
tievelijk toekennen. Hierdoor zal een lidstaat voor bedra-
gen lager dan € 500 000 er de voorkeur aangeven om
Verordening (EU) nr. 360/2012 (de de-minimis-regeling
voor DAEB) toe te passen, daar deze verordening niet
van dergelijke strikte eisen uitgaat. Als alle regelingen
voor geringe steun op een rijtje gezet worden, ontstaat
het volgende beeld: voor bedragen die lager zijn dan
€ 200 000 zal de algemene de-minimisregeling (Verorde-
ning (EG) nr. 1998/2006) worden toegepast, voor bedra-
gen tussen € 200 000 en € 500 000 zal de voorkeur aan
Verordening (EU) nr. 360/2012 worden gegeven, maar
dan moet er wel sprake zijn van een DAEB-taak, terwijl
voor steun tussen € 500 000 en € 15 miljoen het 2011-
Besluit de juiste regeling is, waarbij geldt dat er sprake
is van toekenning van een DAEB-taak die aan bepaalde
specifieke eisen beantwoordt. Bij bedragen hoger dan
€ 15 miljoen moet in beginsel worden aangemeld bij de
Commissie. Naar mate de hoogte van het bedrag toe-
neemt, worden de eisen gesteld door het Europese recht
strikter. Aangezien de kans op distorsies van demededin-
ging bij hogere steunbedragen ook toeneemt, is dit een
logische benadering.
Voor sociale diensten heeft de Commissie juist haar be-
leid aanzienlijk verruimd. In de 2005-Beschikking was
er alleen een vrijstelling voor steun verleend aan zieken-
huizen en woningbouwcorporaties. Het 2011-Besluit in-
troduceert evenwel een algemene vrijstelling voor steun
verleend met het oog op het verrichten van sociale dien-
sten. Het opmerkelijke is dat er voor de financiering van
sociale diensten geen drempelwaarden bestaan.Het 2011-
Besluit bevat daarmee een zeer genereuze benadering
voor sociale diensten, die in overeenstemming is met de
Dienstenrichtlijn,54 waarin ook een aantal sociale dien-
sten55 is uitgesloten.56
In sub b en c van artikel 2 van het 2011-Besluit wordt
aangegeven wat verstaan moet worden onder sociale
diensten. In sub b worden de diensten aangeboden door
ziekenhuizen die ‘(…) medische hulp bieden, daaronder
begrepen, in voorkomen geval, spoedeisende hulp (…)’.
In sub c wordt de categorie dan verder uitgebreid met
diensten, waarbij voldaanwordt ‘(…) aan sociale behoeften
wat betreft gezondheidszorg en langdurige zorg, kinder-
opvang, toegang tot de arbeidsmarkt en herintreding,
sociale huisvesting en de zorg voor en sociale inclusie
van kwetsbare groepen (…)’.
Het was op voorhand duidelijk dat een adequate definitie
van het begrip ‘sociale dienst’ moeilijk te geven was. De
Commissie heeft dit probleem opgelost door bepaalde
sociale diensten expliciet aan te duiden. Dit heeft als
voordeel dat duidelijkheid wordt geboden over de reik-
wijdte van de vrijstelling. Verder wordt de lidstaten veel
flexibiliteit gegund, omdat ongeacht de hoogte van de
steun, de vrijstelling van toepassing is, zolang deze be-
trekking heeft op de door Commissie aangewezen sociale
diensten. Hier staat wel tegenover dat de Commissie
heeftmoeten aangevenwat de essentiële kenmerken van
sociale diensten zijn. Met name wordt betoogd dat onder
de aanduiding ‘zorg voor en sociale inclusie van kwetsba-
re groepen’ vrijwel alle sociale diensten gebracht kunnen
worden.57 Nog afgezien van de vraag hoe bepaald moet
worden of een specifieke groep kwetsbaar is, spreekt uit
deze aanduiding een duidelijk visie. Alle bevolkingsgroe-
pen zouden volgens de Commissie toegang moeten
hebben tot ziekenhuiszorg, andere gezondheidszorg
(inclusief langdurige zorg), kinderopvang en bemiddeling
op de arbeidsmarkt. Het garanderen van toegang tot an-
dere dienstverlening lijkt voor de Commissie alleen
noodzakelijk te zijn voor kwetsbare groepen. Indien fi-
nanciering van ondernemingen aan de orde is om derge-
lijke dienstverlening aan meer burgers dan alleen de
kwetsbare groepen mogelijk te maken, is de vrijstelling
van het 2011-Besluit niet van toepassing. In dat gevalmoet
deze financiering worden aangemeld bij de Commissie.
Hoewel betoogd is dat vrijwel alle sociale diensten onder
de omschrijving van artikel 2 lid 1 sub b en c gebracht
kunnen worden, volgt uit de rechtspraak van het Hof dat
een grote groep van sociale diensten juist buiten de
reikwijdte van deze omschrijving valt. Uit de jurispruden-
tie blijkt dat de uitvoering van bepaalde socialezekerheids-
regelingen economische activiteiten opleveren,58 zoals
bijvoorbeeld het aanbieden van bedrijfstakpensioenen
Zie W. Sauter, ‘De herziening van het Altmark-pakket. Nieuwe regels voor staatssteun en diensten van algemeen economisch belang’,Markt &
Mededinging 2011, p. 227.
52
Zie het Persbericht van de Commissie, ‘State aid: Commission adopts new rules on Services of General Economic Interest’, IP/11/1571.53
Richtlijn 2006/123/EG van het Europees Parlement en de Raad van 12 december 2006 betreffende diensten op de interne markt, PbEU 2006,
L 376/36.
54
Zie artikel 2 lid 2 sub j van de Dienstenrichtlijn.55
W. Sauter, ‘The Altmark Package Mark II: New Rules for State Aid and the Compensation of Services of General Economic Interest’, ECLR 2012,
33 (7), p. 311.
56
Zie A. Sinnaeve, ‘What’s new in SGEI in 2012? – An Overview of the Commission’s SGEI Package’, European State Aid Law Quarterly 2012, p.
355.
57
Zie J.W. van de Gronden, ‘Social Services of General Interest’, in: E. Szyszczak, J. Davies, M. Andenaes en T. Bekkedal, Developments in Services
of General Interest, Den Haag: T.M.C. Asser Press 2011, p. 138-140.
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en aanvullende zorgverzekeringen.59 Indien zo’n regeling
wordt aangeboden op basis van een mix van solidariteit
en mededinging,60 dan wel indien er geen sprake is van
substantieel overheidstoezicht,61 dan zijn de instanties
die de regeling in kwestie uitvoeren, ondernemingen.62
Dit betekent dat de mededingingsregels van toepassing
zijn, waaronder die inzake staatssteun. Een voor Neder-
land belangrijk voorbeeld zijn de basiszorgverzekeringen
van de Zorgverzekeringswet. Uit de Beschikking die de
Commissie nam over het Nederlandse zorgstelsel, blijkt
dat bepaalde financiële voordelen die aan zorgverzeke-
raars werden toegekend, aanleiding gaven tot staatssteun.
Nadat de transacties in kwestie waren aangemeld bij de
Commissie, werden deze op grond van artikel 106 lid 2
VWEU goedgekeurd.63 Duidelijk is dat toegang tot pen-
sioenarrangementen, (aanvullende) zorgverzekeringen
en vergelijkbare diensten niet beperkt is tot een bepaalde
kwetsbare groep maar toekomt aan elke burger. Over-
heidsfinanciering van socialezekerheidsregelingenmoet
derhalve, voor zover zij onder het mededingingsrecht
vallen, worden aangemeld bij de Commissie, omdat
dergelijke financiering niet onder het 2011-Besluit valt.
Al met al moet worden vastgesteld dat de Commissie
heeft aangegevenwat de essentiële kenmerken van sociale
diensten zijn. Dit was onvermijdelijk, omdat anders niet
de voorwaarden van de vrijstelling duidelijk konden
worden vastgesteld. Het interessante gevolg is wel dat de
Commissie hiermee heeft bijgedragen aan de ontwikke-
ling van een Europese benadering voor sociale diensten,
die een belangrijk onderdeel zijn van de verzorgingsstaat
van de lidstaten. In zekere zin heeft de Commissie daar-
mee ook bouwstenen aangedragen voor een EU-visie op
de verzorgingsstaat.
In sub d en e van artikel 2 lid 1 van het 2011-Besluit wordt
aangegeven welke vervoersdiensten onder de vrijstelling
van dit besluit vallen. Het betreft hier lucht- of zeeverbin-
dingen met eilanden, waarbij slechts lage jaarlijkse ver-
keersvolumes in het geding zijn (maximaal 300 000
passagiers) alsmede luchthavens en havens met lage
jaarlijkse verkeervolumes (200 000 respectievelijk
300 000 passagiers).
Er is nog een belangrijke randvoorwaarde die in acht
moet worden genomen voor de toepasselijkheid van het
2011-Besluit. De betrokken ondernemingmag in beginsel
niet belast wordenmet eenDAEB voor een periode langer
dan 10 jaar.64 Slechts indien de afschrijving van investe-
ringen een langere periode rechtvaardigen,mag van deze
voorwaarde worden afgeweken.65 Zoals blijkt uit de con-
siderans, erkent de Commissie dat in bijvoorbeeld de
sociale huisvestingssector investeringen over een langere
periode dan 10 jaar moeten worden afgeschreven.66 In
de regel heeft de Commissie echter moeite met perma-
nente en langdurige taaktoedelingen. Ook hier spreekt
een bepaalde visie uit: nationale overheden dienen niet
alleen zaken te doenmet reeds zittende aanbiedersmaar
ook nieuwkomers een kans te geven. Enige concurrentie,
ook bij de financiering van sociale diensten, is blijkbaar
gewenst in de visie de Commissie.
Belasten met het beheer van een Dienst van
Algemeen Economisch Belang
Het uitgangspunt van de rechtspraak van het Hof is dat
ondernemingen bij een of meer overheidsbesluiten
worden belast met de taak om een dienst van algemeen
economisch belang uit te voeren.67 Toevertrouwing bij
overheidsbesluit(en) is een belangrijk vereiste. Dit uit-
gangspunt heeft de Commissie ook overgenomen in ar-
tikel 4 van haar 2011-Besluit. Zij eist zelfs dat in het be-
sluit of in de besluiten het volgende vermeld wordt: (1)
de inhoud en de duur van de openbaredienstverplichtin-
gen, (2) de betrokken onderneming en, in voorkomend
geval, het desbetreffende grondgebied, (3) de aard van
alle uitsluitende of bijzondere rechten die de onderne-
ming door het toewijzende overheidsorgaan zijn verleend,
(4) een beschrijving van het compensatiemechanisme
en de parameters voor berekening,monitoring en herzie-
ning van de compensatie, (5) de regelingen om eventuele
overcompensatie te vermijden en terug te vorderen, (6)
een verwijzing naar het 2011-Besluit.
Het is duidelijk dat artikel 4 specifieke eisen stelt aan de
wijze waarop een DAEB wordt toevertrouwd, aangezien
de ‘toevertrouwingsbesluiten’ specifieke informatie
moeten verschaffen. Hiermee gaat de Commissie een
stap verder dan het Hof en het Gerecht gedaan hebben
in hun rechtspraak. Sterker nog, in de rechtspraak van
de Europese rechters is de laatste jaren een tendens
waarneembaar, waarin minder nadruk op de aanwezig-
heid van een specifieke toevertrouwing van de taak ligt.
In het arrest BUPA68 leidde het Gerecht uit de omstan-
digheid dat een zorgverzekeraar zich moest houden aan
bepaalde solidariteitsverplichtingen en toegang tot de
zorg voor eenieder diende te garanderen, af dat aan deze
Zie bijvoorbeeld zaak C-67/96 (Albany), gevoegde zaken C-115/97, C-116/97 en C-117/97 (Brentjens) en zaak C-219/97 (Drijvende bokken), Jur. 1999,
p. I-6025 en volgende, zaak C-350/07 (Kattner Stahlbau), Jur. 2009, p. I-1513 en zaak C-437/09 (AG2R Prévoyance/Beaudout Père et Fils SARL), 3
maart 2011, n.n.g.
59
Zie in dit verband de rechtspraak in Albany, Brentjens en Drijvende bokken.60
Zie in dit verband het arrest AG2R.61
Zie J.W. van de Gronden en W. Sauter, ‘Taking the Temperature: EU Competition Law and Health Care’, Legal Issues of Economic Integration 2011,
p. 218-223.
62
Zie Beschikking van de Commissie van 3 mei 2005 in zaak nr. N 541/2004 en N 542/2004 – Nederland Behoud financiële reserves voor zieken-
fondsen en het Risicovereveningssysteem, C(2005)1329 fin.
63
Zie artikel 2 lid 2 van het 2011-Besluit.64
Zie vorige noot.65
Zie randnummer 12 van de considerans van het 2011-Besluit.66
Zie bijvoorbeeld zaak 127/73 (BRT II), Jur. 1974, p. 313.67
Zaak T-289/03 (British United Provident Association), Jur. 2008, p. II-81. Een vergelijkbaar flexibel standpunt ten aanzien van het opdragen van
eenDienst vanAlgemeenEconomischbelangnamhetGerecht in gevoegde zakenT-309/04,T-317/04, T-329/04enT-336/04 (TV2/Danmark/Com-
mission), Jur. 2008, p. II-02935.
68
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verzekeraar een DAEB was toevertrouwd. In de zaak
AG2R69 leidde hetHof uit vergelijkbare nationale verplich-
tingen af dat een zorgverzekeraar de taak had een DAEB
aan te bieden. In deze zaak had het Hof er zelfs geen
probleem mee dat de opgedragen taak werd afgeleid uit
een collectieve arbeidsovereenkomst.
Het is opmerkelijk dat de Commissie de eisen ten aan-
zien van de expliciete toevertrouwing van de taak aan-
scherpt, op het moment dat in recente rechtspraak een
impliciet toevertrouwen van eenDAEB-taak te verrichten,
voldoende lijkt te zijn. Door van dergelijke uitgesproken
eisen te stellen, lijkt de Commissie veel duidelijkheid te
verschaffen. Naar onzemening levert dit echter nietmeer
dan een schijnzekerheid op, nu de benadering van de
Commissie op gespannen voet lijkt te staan met recente
ontwikkelingen in de rechtspraak. Voor de betrokken
nationale overheden en ondernemingen is het immers
moeilijk in te schattenwanneer voldaan is aan het vereiste
dat een DAEB-taak is toevertrouwd. Het is mogelijk dat
het Hof en het Gerecht een impliciete toevertrouwing
van een taak aanvaarden bij de interpretatie van de Alt-
mark-criteria, terwijl de Commissie dit verwerpt bij de
toepassing van het 2011-Besluit. Dit zou een onwenselijke
situatie zijn, nu het 2011-Besluit juist bedoeld is om steun
uit te zonderen die niet profiteert van deAltmark-benade-
ring.
5. Het EU-kader
Een nationale steunmaatregel die niet voldoet aan de
Altmark-criteria en de voorwaarden vastgelegd in het 2011-
Besluit, moet worden aangemeld bij de Commissie. In
dat geval bestaat demogelijkheid dat de Commissie deze
maatregel goedkeurt op grond van artikel 106 lid 2
VWEU.De voorwaarden die de Commissie voor goedkeu-
ring noemt, vallen uiteen in twee categorieën. De eerste
groep van voorwaarden heeft betrekking op de wijze
waarop de taak is toevertrouwd. De tweede groep van
voorwaarden houdt verbandmet de problematiek van de
berekening van de hoogte van de compensatie.
Toevertrouwing van de taak van Dienst van
Algemeen en Economisch Belang
Het is vaste rechtspraak van het Hof dat het aan de lidsta-
ten is om te bepalen of een bepaalde taak als DAEBmoet
worden gekwalificeerd. In haar EU-kader perkt de Com-
missie deze vrijheid echter in. Net zoals in de 2011-Mede-
deling benadrukt zij dat lidstaten geen openbaredienst-
verplichtingen kunnen verbinden aan diensten die al
door demarkt worden verschaft op bevredigende wijze.70
Hierboven is deze eis al aan de orde geweest. In navolging
van de 2011-Mededeling stelt de Commissie in het EU-
kader dat zij bij de beoordeling of de lidstaten terecht
hebben geoordeeld dat de markt tekortschoot, zich zal
beperken tot de vraag of er een kennelijke beoordelings-
fout is gemaakt.71 Hiermee is echter de kous niet af. An-
ders dan in de 2011-Mededeling eist de Commissie ook
in het EU-kader dat de lidstaten aantonen of zij de behoef-
te aan een DAEB goed hebben onderzocht onder meer
aan de hand van een publieke raadpleging onder de ge-
bruikers en de dienstverleners.72Aangezien in staatssteun-
zaken het de exclusieve bevoegdheid van de Commissie
is om te oordelen of artikel 106 lid 2 VWEU van toepas-
sing is, kan deze EU-instelling van de lidstaten verlangen
om een dergelijk onderzoek uit te voeren. Zij geeft, met
andere woorden, aan hoe zij gebruik zal maken van de
beleidsvrijheid die haar toekomt.
Almet al is duidelijk dat de lidstaten volgens de Commis-
sie bij het aanwijzen van een DAEB aan twee eisen
moeten voldoen, waarvan de een materieel en de ander
procedureel van aard is. De materiële eis houdt in dat de
markt tekortschiet en de procedurele eis is dat er goed
onderzoek, datmede gebaseerd is op publieke consultatie,
is verricht. De lidstatenmoeten hun bestuurlijke praktijk
hierop aanpassen.
Verder gaat het EU-kader, evenals het 2011-Besluit, uit
van een tijdelijke toevertrouwing van een taak van een
DAEB. De lengte hiervan is evenwel niet strikt omschre-
ven, daar bepaald is dat de periode van toevertrouwing
niet langer mag zijn dan noodzakelijk is, hetgeen moet
worden vastgesteld aan de hand van objectieve criteria,
zoals de noodzaak om investeringen af te schrijven.73
Zoals hierboven aan de orde kwam, wordt in het 2011-
Besluit deze periode op 10 jaar gesteld. Hoewel het EU-
kaderminder concreet is dan het 2011-Besluit, wil dit nog
niet automatisch zeggen dat het EU-kader ook minder
streng is, daar objectieve criteria ook een kortere periode
dan 10 jaar kunnen vereisen.74
Evenals het 2011-Besluit eist het EU-kader dat een onder-
nemingmet het beheer van een DAEB wordt belast door
een of meer overheidsbesluiten.75 Wederom wordt het
belang van het expliciet toevertrouwen van de speciale
taak benadrukt. Verdermoet daarbij het volgende worden
aangegeven: (1) de inhoud en de duur van de openbare-
dienstverplichtingen, (2) de betrokken onderneming en,
in voorkomend geval, het desbetreffende grondgebied,
(3) de aard van alle uitsluitende of bijzondere rechten die
de onderneming door het betrokken overheidsorgaan
zijn verleend, (4) de parameters voor de berekening, de
controle en de herziening van de compensatie, en (5) de
regelingen om overcompensatie te vermijden en terug
te betalen. Deze eisen lijken sterk op die gesteld worden
door het 2011-Besluit. Zoals hierboven reeds is aangege-
Zaak C-437/09 (AG2R Prévoyance/Beaudout Père et Fils SARL), 3 maart 2011, n.n.g.69
Zie randnummer 13 van het EU-kader. Zie ook randnummer 48 van de 2011-Mededeling.70
Zie randnummer 13 van het EU-kader.71
Zie randnummer 14 van het EU-kader.72
Zie randnummer 17 van het EU-kader.73
Zie A. Sinnaeve, ‘What’s new in SGEI in 2012? – An Overview of the Commission’s SGEI Package’, European State Aid Law Quarterly 2012, p.
359 en 360.
74
Zie randnummer 16 van het EU-kader.75
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ven, staat de benadering van de Commissie in schril
contrast met de flexibiliteit die terug te vinden is in de
recente rechtspraak van het Hof en het Gerecht. Hieraan
moet worden toegevoegd dat het Hof in Altmark niet
zulke specifieke normen formuleerde voor de inhoud
van de toekenningsbesluiten als de Commissie heeft ge-
daan in het EU-kader. Indien de Commissie in alle zaken
onverkort zou vasthouden aan haar strikte benadering,
dan zou een impliciete toekenning van een DAEB in
overeenstemming kunnen zijn met de Altmark-criteria
en op gespannen voet staanmet de interpretatie van deze
EU-instelling van artikel 106 lid 2 VWEU.Dit zou onwen-
selijk zijn, omdat de toepassing van artikel 106 lid 2
VWEU juist bedoeld is om steunmaatregelen te rechtvaar-
digen die niet aan de Altmark-criteria voldoen. Kortom,
de eisen die de Commissie stelt, perken de flexibiliteit
die de lidstaten leken te hebben in de recente rechtspraak,
weer in.
Van belang is verder dat de Commissie in het EU-kader,
net zoals in de 2011-Mededeling, ingaat op de verhouding
met het aanbestedingsrecht. Zij gaat ervan uit dat als de
Europese regels voor aanbesteding niet in acht zijn geno-
men, een steunmaatregel niet goedgekeurd kan worden
op grond van artikel 106 lid 2 VWEU.Hancher en Sauter
hebben aangegeven dat tussen deze opvatting en de
rechtspraak spanning bestaat.76 In de zaak Olsen77 heeft
het Gerecht namelijk aangegeven dat de niet-naleving
van de aanbestedingsregels niet automatisch een schen-
ding van artikel 107 VWEU oplevert. De opvatting van de
Commissie over de rol van het aanbestedingsrecht bij de
toepassing van artikel 106 lid 2 VWEU roept dus vragen
op. Wel is duidelijk dat de Commissie haar beleid voor
DAEB baseert op een visie, waarin concurrentie een
centrale rol speelt. Door te verwijzen naar de aanbeste-
dingsregels, benadrukt de Commissie immers het belang
om op competitieve wijze de aanbieder van DAEB te se-
lecteren.
Berekening van de hoogte van de compensatie
Een belangrijk onderdeel van het EU-kader is de kwestie
van de berekening van de hoogte van de compensatie.
Deze kwestie komt ook aan de orde in de 2011-Mededeling
en het 2011-Besluit. Hieronder wordt ingegaan op bena-
dering die de Commissie ontwikkeld heeft in deze drie
maatregelen.
Compensatie en overcompensatie zijn vraagstukkenwaar
de Commissie veel aandacht aan besteedt bij de aanpas-
sing van hetMonti-Kroes-pakket. Zij heeft ervoor gekozen
veel aanwijzingen voor dit onderwerp te geven. Het uit-
gangspunt is dat het compensatiebedrag niet hoger mag
zijn dan nodig is ter dekking van de nettokosten van de
uitvoering van de openbaredienstverplichtingen en om
een redelijke winst toe te kennen.78 Dit betekent dat lid-
staten de onderneming moeten verplichten om te veel
ontvangen compensatie terug te betalen.
De regels van het 2011-Besluit lijken strenger dan die van
de oude 2005-Beschikking, omdat het 2011-Besluit, anders
dan de 2005-Beschikking, nettokosten als grondslag
neemt voor de berekening van de hoogte van de kosten.
Het EU-kader werkt dit verder uit door aan te geven dat
de methode die voorkeur verdient bij de berekening van
de kosten, die van de net avoided cost is. In dat geval wor-
den de kosten berekend als het verschil tussen de netto-
kosten voor de dienstverrichter die belast is met een
openbaredienstverplichting en de nettokosten of -winst
voor dezelfde dienstverrichter, maar dan niet belast met
die verplichting.79 Indien deze systematiek echter niet
kan worden gehanteerd, accepteert de Commissie ook
de methoden van kostentoerekening.80 Dan worden de
kosten berekend als het verschil tussen de kosten en de
inkomsten voor een dienstverrichter die de openbare-
dienstverplichtingen in kwestie uitvoert.
Door specifieke en op economische inzichten gebaseerde
regels voor de berekening van de nettokosten te introdu-
ceren, heeft de Commissie enige leemten van het oor-
spronkelijk Monti-Kroes-pakket van 2005 opgevuld. Op
dezewijze is derhalvemeer duidelijkheid en transparantie
met betrekking tot de berekening van de hoogte van
compensatie gegeven. Niet uitgesloten is evenwel dat
dezemeer specifieke regels uiteindelijk zullen resulteren
in lagere vergoedingen in de praktijk.
Een belangrijke kwestie voor de berekening van de
hoogte van de compensatie is de vraag naar de redelijke
winst. De 2011-Mededeling bepaalt dat, indien ‘redelijke
winst’ onderdeel van de compensatie is, dan in het besluit
waarbij een onderneming met een DAEB-taak wordt be-
last, ook de criteria voor het berekenen van die winst
moeten worden opgenomen.81 Volgens het EU-kader
moet of er sprake is van ‘redelijke winst’ worden beoor-
deeld vanuit een ex-ante-perspectief; het gaat hierbij om
de vraag wat de verwachte winst en niet wat de gereali-
seerde winst is, omdat niet de prikkel bij een onderne-
ming om efficiëntiewinsten te realiseren, moet worden
weggenomen. In de 2011-Mededeling stelt de Commissie
dat redelijke winst behelst een rendement op kapitaal
‘(…) dat zouworden verlangd door een gemiddelde onder-
neming die onderzoekt of zij de dienst van algemeen
economisch belang moet verrichten voor de hele duur
van de periode waarvoor de ondernemingmet het beheer
van de dienst van algemeen economisch belang wordt
belast, rekening houdendemet de omvang van het risico
voor de onderneming (…)’.82 In het 2011-Besluit maakt
de Commissie gebruik van inzichten uit de financiële
economie, wanneer zij stelt dat ‘redelijke winst’ moet
worden omschreven als het rendement op kapitaal,
waarbij rekening wordt gehouden met de omvang van
L. Hancher en W. Sauter, ‘Het nieuwe Altmark-pakket vastgesteld door de Commissie’,Markt & Mededinging 2012, p. 32.76
Zaak T-17/02 (Olsen), Jur. 2005, p. II-2013.77
Zie artikel 5 van het 2011-Besluit.78
Zie randnummer 24-26 van het EU-kader.79
Zie randnummers 27 e.v. van het EU-kader. Zie ook artikel 5 lid 5 van dit besluit.80
Zie randnummer 57 van de 2011-Mededeling.81
Zie randnummer 61 van de 2011-Mededeling.82
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het risico of het ontbreken ervan.83 Als rendement op
kapitaal wordt gezien de interne opbrengstvoet die de
onderneming gedurende de periode waarvoor zij is belast
met een DAEB-taak, op haar geïnvesteerde kapitaal be-
haalt; de omvang van het risico is daarbij afhankelijk van
de betrokken sector, het soort dienst en de kenmerken
van de compensatie.84 De relevante bepalingen van het
2011-Besluit zijn aanzienlijk strikter dan die uit de oude
2005-Beschikking, en perken zodoende de ruimte bij het
interpreteren van wat redelijke winst behelst, in. De ge-
kozen benadering verbetert de rechtszekerheid, terwijl
erg ruime en wellicht onjuiste interpretaties van de term
‘redelijke winst’ worden vermeden, althans verminderd.
Al met al mag verwacht worden dat de aanpassingen van
het Monti-Kroes-pakket zullen leiden tot verlaging van
wat onder ‘redelijke winst’ wordt verstaan.85
6. Conclusie
Het aangepaste Monti-Kroes-pakket heeft veel duidelijk-
heid gebracht. Veel regels, met name voor de toevertrou-
wing van een DAEB-taak en voor de berekening van de
hoogte van de compensatie, zetten uiteen hoe de lidstaten
dergelijke taken kunnen financieren zonder de Europese
regels voor staatssteun te schenden. Op een aantal punten
is discussie mogelijk, met name met betrekking tot de
strikte visie van de Commissie op de wijze waarop een
DAEBmoet worden toevertrouwd. Terwijl de Commissie
ervan uitgaat dat dit alleen kan geschieden bij een expli-
ciet besluit (dat in voorkomende gevallen zelfs aan een
aantal specifieke criteria moet voldoen), heeft zowel het
Hof als het Gerecht DAEB-taken afgeleid uit algemene
wettelijke voorschriften. Het is een gemiste kans dat in
het aangepaste Monti-Kroes-pakket de Commissie niet
uiteengezet heeft hoe haar beleid zich verhoudt tot deze
ontwikkeling in de Europese rechtspraak. Desalniettemin
is de conclusie gerechtvaardigd dat de lidstaten veel meer
dan voorheen het geval was, weten waar zij aan toe zijn.
Verder hebben vooral de nieuwe de-minimis-verordening
en de ruime vrijstelling voor sociale diensten een belang-
rijke mate aan vereenvoudiging gebracht. Voor de steun
die onder deze verordening of vrijstelling valt, hoeven de
lidstaten geen notificatieprocedure te starten. Gesteld
kan worden dat dit zelfs tot enige flexibiliteit heeft geleid,
omdat de lidstaten relatief veel sociale diensten en kleine
DAEB-taken kunnen financieren zonder tussenkomst
van de Commissie.
Toch luidt onze conclusie dat de belofte ommeer flexibi-
liteit te bieden, niet helemaal is waargemaakt door de
Commissie. Dit wekt geen verwondering, omdat het erg
lastig is om tegelijkertijd zowel meer duidelijkheid als
flexibiliteit na te streven. Duidelijke regels leiden nu
eenmaal in het algemeen ertoe dat demanoeuvreerruimte
en daarmee de flexibiliteit wordt ingeperkt. Dit is nu
precies wat er gebeurd is door de update van het Monti-
Kroes-pakket.
De Commissie heeft in dit pakket namelijk de Europese
benadering voor DAEB verder ontwikkeld. Door de
noodzaak om op een aantal punten duidelijkheid te ver-
schaffen, was het onontkoombaar om ook de EU-visie
op deze taken verder uit te werken en om daarmee ook
de beleidsvrijheid van de lidstaten in te perken. Waaruit
bestaat deze EU-visie? Naar onze mening vallen de vol-
gende elementen op. In de eerste plaats dient volgens de
Commissie in de organisatie van de DAEB-taken veel
gewicht te worden gegeven aan concurrentie. Dit blijkt
ondermeer uit de opvatting dat, indien een bepaalde taak
onder bevredigende voorwaarden door demarkt verschaft
kanworden, de lidstaten geen openbaredienstverplichtin-
gen mogen opleggen. Ook moet gewezen worden op het
standpunt van de Commissie dat bij voorkeur eenDAEB-
taak dient te worden toevertrouwd door een competitieve
aanbestedingsprocedure. In de tweede plaats moet effi-
ciency een belangrijke waarde zijn bij de vormgeving van
een DAEB-taak. Er mag van worden uitgegaan dat de
toegankelijkheid voor eenieder tot een bepaalde dienst
ook een dergelijke waarde is. Omdat het Monti-Kroes-
pakket echter betrekking heeft op de aanwending van
schaarse overheidsmiddelen, wordt veel de nadruk op
efficiency gelegd door de Commissie. De berekening van
de hoogte van de compensatiemoet volgens de Commis-
sie gebaseerd zijn op beginselen van efficiency. Indien
lidstaten dit nalaten, worden hun steunmaatregelen niet
vrijgesteld van het verbod van artikel 107 lid 1 VWEU. In
de derde plaats valt de nadruk op beginselen van goed
bestuur op; met name wordt vaak verwezen door de
Commissie naar het belang van transparantie. Op trans-
parante wijzemoet bijvoorbeeld de hoogte van de vergoe-
dingen berekend worden. Daarnaast kan verdedigd wor-
den dat de noodzaak van zorgvuldige besluitvorming ook
terugkomt in het Monti-Kroes-pakket. Het is immers zo
dat volgens de Commissie aan de toevertrouwing van
een DAEB-taak goed onderzoek, waarin onder meer een
prominente rol toekomt aan publieke consultatie van af-
nemers en aanbieders, ten grondslag moet liggen.
De Commissie heeft met de publicatie van de update van
hetMonti-Kroes-pakket niet alleen duidelijkheid verschaft
maar ook haar visie op de plaats van DAEB in het Euro-
pese recht gegeven. De verwachting is gerechtvaardigd
dat deze diensten een belangrijke rol gaan spelen bijvoor-
beeld in het debat over de verhouding tussen de interne
markt van de EU en de nationale verzorgingsstaten. Op
termijn kan dit debat leiden tot een algemene EU-visie
op de rol van de interne markt en de verzorgingsstaat,
hetgeen een belangrijke ontwikkeling zou zijn gezien de
huidige economische en financiële crisis. De update van
het Monti-Kroes-pakket is een belangrijke stap in dit
verband. Hoever lidstaten mogen gaan met de financie-
ring van DAEB is duidelijker geworden: zij weten nu
welk prijskaartje aan dergelijke financieringmag worden
Zie randnummer 18 en artikel 5 lid 5 van het 2005-Besluit.83
Zie vorige noot.84
Zie L. Coppi, ‘The reform of state aid rules and SGEI – An economic perspective on compensation’, The reform of state aid rules on SGEI: From
the 2005 Monti-Kroes Package to the 2011 Almunia reform Conference, Bruges, 30 September 2011.
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gehangen. De prijs hiervan is echter dat op EU-niveau,
door de Commissie, invloed op belangrijke kenmerken
vanDAEB-takenwordt uitgeoefend. Zolang een en ander
leidt tot het verbeteren van de toegang voor eenieder tot
bepaalde essentiële diensten, is deze prijs het evenwel
waard om betaald te worden.
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